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[Abstract] In the new drive of master planning,a good
many of large cities have adopted the planning pat-
tern of "multi-core and open style" for their urban
spatial morphology.However in the course of the
implementation of the planning the disordered sprawl
of urban space and separate construction have
resulted in the deviation of the planning pattern.The
adjustment of the Master Plan of Nanjing for 2001
begins with the three spatial elements of the main
city,the new city and the green open space.It works
out policies and time order,innovates systems so
as to establish an ideal planning pattern of "multi-
core and open sty le" for the urban spatial
morphology.
[Key words] Space sprawls,Space policy,System
innovation,Master plan,Nanjing
城市空间蔓延与空间政策分析

























































































































































































































































































76 规 划 师 P L A N N E R S
强调高品质有序的建设，逐步建立统一的开
发管理机制；浦口新市区要依托高新区、老
山风景区的建设，重点加强基础设施配套建
设，初步形成自我完善的综合服务功能。
为加快新城建设，还需要相应的政策跟
进：①加快推进按照规划单元实行区划调整或
统一的管理体制，赋予新市区市一级的管理权
限；②建立统一的土地储备、供给、经营管理
体制，取消以项目补地政策；③采用TOD 和
SOD模式鼓励新区的交通市政设施、公益性设
施建设，优先将市政府所能控制的大型配套设
施放到新区建设；④建立与城市总体功能定位
和空间布局相对应的考核体系。
4.1.2 严格保护老城，促进功能的提升
和进行结构调整
为疏散老城人口，必须严格控制老城住
宅，特别是高层住宅的建设。保护老城并不
是控制其发展，而是将发展的重点从规模扩
张转向结构和功能调整：一是通过土地置换，
逐步搬迁老城内的污染企业，仅仅保留小部
分无污染的都市型工业；二是增加绿地，完
善市政设施配套，改善老城交通状况和人居
环境质量；三是逐步完善为社区服务的公共
服务设施，但对大规模高档次的大型公共设
施集中在老城建设的行为必须严格控制。
4.2 保护绿色开敞空间的政策
要保护规划划定的绿色开敞空间，尤其是
那些并非由自然山水隔离形成的区域，只有
将规划转化为具体的空间管制政策，才能取得
有效的保护效果。首先，对划定的绿化隔离带
内的零散的农村聚居点，要严格控制其开发建
设行为，同时研究制定多管齐下的对策，包括
支农资金的投放、生态产业的引导、林业富民
工程的实施、土地置换制度等[5]。其次，制定
现存山林、水体、绿色植被的保护制度，将规
划绿色开敞空间用绿线形式划定并赋予法律
地位，制定分类指导绿色开敞空间建设与管理
的规定。最后，在将绿化隔离带内的集体土地
转化为国有土地的基础上，将规划绿色开敞空
间作为储备用地纳入市一级统一管理。
4.3 有选择地发展重点小城镇的政策
改革开放以来，我国大城市周边的小城
镇得到了迅速发展，有的已经发育为中小城
市。随着中国城市化的发展，必然会有许多
发展条件优越、善于抓住发展机遇的小城镇
将发展成为小城市甚至是中等城市，但这并
不意味着所有的小城镇都有这个可能，为了
集聚生产要素，发挥集聚效应，必须有选择
地发展重点小城镇。这样的小城镇最有可能
出现在大城市周边，通过合理培育，它们将
发展成为中小城市或者成为大城市的新城。
首先，按照城镇体系规划选择发展基础好、有
发展潜力的小城镇，建立基本建设投资向近
期进行重点建设的城镇倾斜的制度。其次，为
避免小城镇之间的无序竞争，建立由区(县)
一级政府统一管理下的全区(县)开发区建设、
招商、管理制度。最后，制定鼓励农村城市化
人口到重点城镇定居、投资、就业等政策。
空间政策实施的制度创新建议
空间政策的有效实施需要有一个良好的
制度环境，上文所建议的空间政策必须依靠
政策实施的主体—地方政府。新空间政策
的出台必然会调整地方政府之间，以及地方
政府与上下级政府之间的利益关系，如果相
应的制度创新没有跟上，以调整空间布局为
目标的空间政策就将难以实施。
5.1 以规划单元为基础调整行政区划
城市级别和管辖范围及其事权是目前中
国政府获得再分配资源的主要来源，因此，地
方政府最为关心的是行政级别的变动和行政
区的扩大。在中国行政区经济依然强大的今
天，行政区划能否和城市布局结构衔接将在
很大程度上影响到城市空间布局调整的实
现。随着中国城市高速扩展带来的对城市空
间结构的急剧调整，必然要求调整行政区划，
以适应城市空间发展的新形势。一般而言，从
空间角度，理想行政区划调整应该以规划单
元为基础，以避免出现一个城市中心被两个
以上行政单元分割的局面。例如，厦门为适
应海湾城市发展需要，以“一主四辅”的空
间结构及时调整了行政区划，每个辅城为一
个区，每个区内有两个组团。
2001 年南京城市总体规划在实施措施中
提出：“行政区划与城市布局结构要相互衔
接，适时调整行政区划”，这已被政府采纳。
2002 年，政府对南京市的行政区划进行了重
大调整：①撤消南京市浦口区和江浦县，设
立新的浦口区，以原浦口区和江浦县的行政
区域为浦口区的行政区域，区人民政府驻珠
江镇。②撤消南京市大厂区和六合县，设立
六合区，以原大厂区和六合县为六合区的行
政区域，区人民政府驻雄洲镇。行政区划调
整在一定程度上促进了江北地区的发展，满
足了城市空间结构调整的要求。
5.2 改进政绩考核制度和建立财政转移
支付制度
对于一个城市的区级政府，由于其所辖区
域条件与环境的差异，因此，整齐划一地仅仅
根据单一的经济指标来判断政府领导者的工
作绩效是不公平的。应该建立基于城市不同区
域分工定位的考核标准，不同的城区分工不
同，那些承担生产功能的城区的经济业绩必然
显著，而那些承担生态维护功能的城区的经济
业绩甚至有可能为负。单一以GDP增长率为核
心的考核标准，必然导致城区政府对生态、公
共设施进行维护的力度下降甚至放弃维护。同
时制定财政转移支付的制度，有利于致力于生
态维护的城区进行合理的财政转移支付，并通
过合理分工，取得城市最大的整体效益。
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